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RESUMO

A Constituicio Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade estabeleceram
principios para o desenvolvimento urbano focados na promocio do di-
reito a cidade, visando oferecer caracteres democraticos as cidades, dentre
os quais se destaca o preceito da funcio social da propriedade. Nio obs-
tante a existéncia de significativas normas, ainda persiste a caréncia de
uma gestdo publica eficiente, evidenciada pela existéncia de vazios urba-
nos especulativos nas cidades brasileiras. Objetiva-se analisar o fendmeno
dos vazios urbanos sob a dtica da funcio social da propriedade e de sua
relevincia para o bem-estar coletivo, tal como tecer consideracdes sobre a
atuacdo do Estatuto em face do problema em médias e grandes cidades.
Compreende-se que a problematica dos vazios urbanos é inerente a condi-
cio urbanistica, atingindo a funcio social da propriedade, esta relaciona-
da aos preceitos de justica social e do direito a terra.
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INTRODUCAO

processo de urbanizacio do territorio brasileiro trouxe, atre-
lando seu arcabouco a desigualdade socioespacial, a impos-
sibilidade da maioria dos cidadios se apropriar de condicoes
adequadas de existéncia e qualidade de vida. Dessa maneira,
o cendrio construido e a participacio dos atores sociais na estrutura urbana
influenciam o modo como as pessoas vivenciam e ocupam as cidades. Logo,
essa reproducdo desigual do espaco torna-se mais evidente ao mencionar
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a problemdtica dos vazios urbanos, na qual a aplicacio do conceito de vazios urbanos e a
sua caracterizacdo, como também sua identificacio e localizacio, sio fundamentais para o
Planejamento Urbano, ja que visa a otimizacdo dos espacos, dos recursos e propde o acesso
igualitario a cidade.

Dessa forma, conforme afirma Maria José¢ Rodrigues de Souza e Edipo Valentim Rodri-
gues Martins (2017), a ocupacio territorial brasileira ¢ vista como ponto estratégico para a
reproducio desigual das relacdes sociais e de producio, visto que esta vinculada a industria-
lizacdo e valorizacdo do capital. Por consequéncia, configura modos diversos de apropriacio,
nos quais a propriedade torna-se mercadoria de exploracio, marcada pela acumulacio desi-
gual do espaco, testemunhando a auséncia do Estado frente as politicas urbanas.

Todavia, reconhece-se que a existéncia dos vazios urbanos estd relacionada a sociedade
paradoxal, isto ¢, pelas contradicoes no desenvolvimento social e econdmico, que atuam de
acordo com seus interesses. Assim, os vazios urbanos sio vistos como uma problemdtica na
cidade, uma vez que evidencia a m4 conducio e ordenamento do espaco urbano, nao obstan-

te a existéncia de normas urbanisticas. (CONTI; FARIA; TIMOTEOQ, 2014)

Diante desse contexto, a funcio social da propriedade urbana desponta como um di-
reito fundamental sob o viés social e econdmico, que age como instrumento ordenador do
espaco urbano. Para que todos tenham acesso igualitario a cidade, tal garantia ¢ assegurada
tanto pela Constituicao Federal de 1988, que possui o papel de arrolar uma série de direitos
fundamentais aos cidadios, quanto pelo Estatuto da Cidade de 2001, responsavel pelo esta-
belecimento da politica urbana e pelo desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da
propriedade urbana na esfera municipal.

Para tanto, a partir do destacado, o escrito foi baseado em uma bibliografia de investiga-
cdo sobre o tema, dividido em trés capitulos. Inicialmente, aborda-se a questio da funcio so-
cial da propriedade urbana e o segundo, sua relacio com os vazios urbanos, com algumas tra-
tativas sobre 0 assunto e suas diversas caracteristicas contemporineas. Ja por ultimo, parte-se
para uma breve discussido sobre a aplicacdo dos instrumentos de politica urbana, sobretudo
quanto a efetivacdo do Estatuto da Cidade, para a promocio da funcio social da propriedade
nas médias e grandes cidades diante da problematica dos vazios urbanos.

1. AFUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

Historicamente, as transformacdes econdmicas, politicas e sociais influenciaram a estru-
turacio da propriedade e o acesso ao direito de propriedade. Logo, a compreensio sobre a
funcio social da propriedade relaciona-se com as diferentes esferas publicas e privadas, bem

como na evolucio do seu conceito. (DIAS; NASSER, 2017).

Diante das transformacoes ao longo do tempo, Carlos Eduardo Pianovski (2004 apud
OLIVEIRA; GALEB, 2011) afirma que a ideia moderna de propriedade decorre do pensa-
mento de John Locke, em que a propriedade ¢ um espaco de liberdade individual para a sa-
tisfacio das necessidades humanas, logo, corresponde a um direito inato, de carater absoluto.
Neste sentido, o Estado apenas assegura o direito individual, como afirma Pianoski. (2004

apud OLIVEIRA; GALEB, 2011, p. 15)

Nio parece temerario dizer, nessa esteira, que o Estado para Locke existe
em uma dimensio residual em relacio ao privado. O Estado existe em
funcio do privado, como elemento assecuratério das liberdades do
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individuo, centradas na ideia de propriedade como direito natural por
exceléncia.

Posteriormente, surge a ideia de funcio social, que foi primeiro pensada pelos positivis-
tas, com Augusto Comte, em 1851. Segundo sua teoria, colocou em questio os excessos capi-
talistas, de maneira a tratar a propriedade sobre o viés social e também sobre a necessidade
de regulé-la. Portanto, para Comte, “a propriedade deve atender a uma indispensavel funcio
social destinada a formar e administrar os capitais, pelos quais cada geracio prepara os traba-

lhos da seguinte”. (COMTE, 1851, apud LEITE; HEUSELER, 2011, online)

Dessa maneira, ao entender que o direito da propriedade esta vinculado a apropriacio
ou aquisicio de coisas, essa posse preserva o valor de uso. Contudo, com o desenvolvimento
do capitalismo, a apropriacio de bens passou a ser judicializado, que ¢ “meu por direito”,
além de ser regulada pelo mercado. Isto ¢, a propriedade deixou de satisfazer as necessidades
individuais de sobrevivéncia humana e, passou a ser uma mercadoria, determinando a socia-
bilidade e transformando o acesso a terra, prevalecendo os interesses particulares do grande
capital.

Assim, como afirma o historiador do Direito José Reinaldo de Lima, “o novo direito de
propriedade constitui-se de duas caracteristicas: sua exclusividade, e a sua negociabilidade”.
(2002 apud OLIVEIRA; GALEB, 2011, p. 15) Sob essa perspectiva, o Brasil é tido como um
pais que sofre com os efeitos da cultura positivista, em que apresenta grande nimero de
pessoas sem acesso a propriedade, apontando para uma hierarquizacio socioespacial como
expressio da desigualdade.

No Brasil, desde o periodo colonial, a concessdo de terras se deu de modo excludente e
privativo. Como exemplo dessa ldgica, tem-se a distribuicio de terras a partir do sistema de
sesmarias, que, segundo Cunha (2011), correspondiam ao direito de uso aos beneficiarios
por parte da Coroa portuguesa, que assim deveriam transmitir os mesmos direitos de uso
através da hereditariedade.

Assim, essa logica de apropriacio do espaco urbano ¢ marcada também na pds-coloni-
zacdo brasileira, mesmo com as diversas mudancas de cunho legislativo e social. A nocio de
posse de terras estava estritamente relacionada aos seus usos sob a 6tica de beneficiar grande
parte da populacio brasileira. Neste sentido, Cunha (2011) acrescenta que o modelo de pro-
priedade brasileiro pode ser visto como incentivador da concentracio de terras e de poder
nas mios de uma pequena parcela da sociedade com o poder central.

Esse modelo de concessdes de terras em sesmarias foi abolido em 1822, assinado por
José Bonifécio. Jd em 1850, com a elaboracio da Lei de Terras, inaugurou-se a organizacio da
propriedade privada no Brasil, que, até entio, nio havia nenhum documento especifico que
regulamentasse a posse de terras. Dessa maneira, esta lei estabelecia a compra como a unica
forma de acesso a propriedade, e abolia o regime de sesmarias, embora converteu os direitos
dos detentores das sesmarias em direitos de propriedade das terras que eles ja possuiam, e
estendeu o mesmo direito as demais pessoas que tinham terras publicas por pelo menos cem

anos antes da aprovacio do texto legal. (CUNHA, 2011, p. 1173)

E de facil percepcio que a ideia de apropriacio do territorio no Brasil era completamente
desvinculada de quaisquer preocupacdes com os impactos sociais do uso e ocupacio do solo.
Considerava-se como um direito individual e absoluto, conferido a quem exercia um domi-
nio das terras brasileiras, marcado pela desigualdade socioespacial.

Todavia, fruto dos movimentos sociais urbanos, que militavam em combate a injustica
urbana, o Brasil comeca a ter avancos nas politicas territoriais e criacio de lei especifica que
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regulamente o direito de acesso a propriedade urbana e rural, afirmado pelos artigos 182

e 183 da Constituicio Federal de 1988, sendo reforcado posteriormente pelo Estatuto da
Cidade, aprovado em 2001.

A partir de entio, a definicio de propriedade urbana deixou de ser vista como um direito
absoluto e exclusivo, que visava, sobretudo, a concentracio de riqueza e passou a ser uma
garantia dos direitos individuais fundamentais (PEREIRA; ALENCAR, 2018). Com o texto
constitucional, a definicio de propriedade passou a ser indissociavel do principio da funcio

social, conforme preconiza o artigo 5°, incisos XXII e XXIII (BRASIL, 1988):

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincio de qualquer natu-
reza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes;

[...]
XXII - ¢ garantido o direito de propriedade.

XXIII - a propriedade atenders a sua funcio social.

Conforme previsto na Constituicio Federal, o principio da funcio social representa a
garantia e o compromisso de que a propriedade urbana atendera as necessidades socioam-
bientais da cidade. Ou seja, que a propriedade fomentes uma sociedade e cidade mais iguali-
tarias, sobretudo, por limitar 2 autonomia privada em funcio da construcio de uma ordem
democritica que respeite os direitos fundamentais em suas expressdes social, difusa e coleti-
va. Nesse contexto, Santos (2009, p. 68) observa:

Por funcio social da propriedade pode-se compreender o conjunto de
limitacdes impostas ao seu exercicio num plano exclusivamente indivi-
dual, egoista e utilitarista, portanto vertical, de hierarquia e poder. Sua
efetivacio transcende o exercicio da propriedade para além da seara do
individuo, para o plano da coletividade, por tanto horizontal de igualdade
€ cooperacao.

Porém, essa nio é a Unica oportunidade em que o texto constitucional trata sobre a
propriedade ou de sua funcio social, sendo mencionados também, sob o titulo da Ordem
Econdmica e Financeira, mais precisamente no artigo 170°, incisos II e III (BRASIL, 1988):

Art. 170 A ordem econdmica, fundada na valorizacio do trabalho huma-
no e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios;

[...]
I1 - propriedade privada.

III - funcao social da propriedade.

Dessa forma, ao analisar o dispositivo legal destacado, entende-se que os principios que
norteiam a ordem econdmica nacional estao ligados a ideia de “assegurar a todos uma existéncia
digna, conforme os ditames da justica social”. (SILVA, 2007, p. 271 apud TEIXEIRA, 2013,
p. 118) Isso porque, nio se justifica o uso da propriedade desvinculado do meio e do social.
Portanto, ao estipular o direito a propriedade como um direito fundamental, a Constituicio
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Federal parte da visio de que nenhuma das esferas, publicas ou privadas, se sobrepde umas
as outras, mas sim que sio dependentes e coorigindrias, partindo-se do mero exercicio de um
direito fundamental individual para uma perspectiva social.

Além disso, o Estatuto da Cidade surge como um instrumento urbanistico, tributario e
juridico que pode garantir a efetividade do Plano Diretor, responsavel pelo estabelecimento
da politica urbana e desenvolvimento das funcoes sociais da cidade e da propriedade urbana
na esfera municipal. Isto ¢, regulariza as exigéncias constitucionais por meio de normas pro-
cedimentais e materiais relativas as acdes do poder publico no que tange a regulamentacio
do uso da propriedade urbana.

Nesta proposta de leitura, o Estatuto da Cidade introduz o direito a propriedade sobre o
manto dos direitos coletivos, bem como a justica social para que todos os cidaddos tenham
acesso aos servicos atinentes aos direitos sociais, como equipamentos, moradia, saneamento,
transporte, servicos, lazer, trabalho, entre outros. Assim, a funcio social vinculada a proprie-
dade tornou-se um mecanismo importante para o desenvolvimento adequado e ordenado do
territorio, visando a sustentabilidade social, cultural, econémica e politica.

Conforme destaca Carvalho Filho, “a funcio social pretende erradicar algumas defor-
midades existentes na sociedade, nas quais o interesse egoistico pde em riso os interesses
coletivos”. (2009, p. 793 apud DIAS; NASSER, 2017, p. 24) De fato, essa passagem ressalta
que dar a funcio social a propriedade significa seguir o previsto no texto constitucional, sem
prejudicar direitos de terceiros ou a experiéncia urbana democritica, reafirmando, assim, o
bem-estar individual na mesma razio do bem-estar coletivo.

Por meio do principal documento juridico-urbanistico em questio, o bem-estar social,
em sua faceta de direito fundamental iminentemente coletivo, passou a se vincular aos direi-
tos individuais mediante acoes promovidas pela administracio publica, que se vale de uma
fundamentacio marcada pelo uso da nocdo de coletividade. Assim, tendo em vista que a
propriedade esta submetida & sua funcio social, o direito deixa de ser absoluto e o seu uso e/
ou intervencio torna-se um meio legitimo de cumprimento dos preceitos fundamentais. Para
isso, percebe-se que tanto a Constituicio Federal, quanto o Estatuto da Cidade sio instru-
mentos capazes de alterar o conteudo do direito fundamental a cidade, vez que passou a ter
um carater mais democratico e social.

No entanto, devido a caréncia de uma gestio publica eficiente, a existéncia dos vazios
urbanos nas cidades comprova a ineficiéncia do Poder Publico Municipal diante dos desafios
da politica urbana. Dessa maneira, ¢ certo afirmar que a desconexdo entre o planejamento
levado & cabo pela administracio publica e a realidade sociourbanistica provoca necessaria-
mente a formacio de espacos residuais, o que comumente se denomina vazios urbanos.

2. 0 VAZIO URBANO: DA COMPREENSAO A SUA RELACAO
SOCIOESPACIAL

O planejamento da cidade ¢ direcionado para as questdes sociais, econdmicas e ambien-
tais, cuja propriedade é considerada como ponto inicial para que a cidade exerca a sua funcio
social. No entanto, nos deparamos com os chamados vazios urbanos, que geram remanescen-
tes na dindmica de ocupacio territorial, ou seja, dreas desprovidas de funcio social.

Para melhor compreensio dos vazios urbanos nas cidades, ¢ necessario compreender
seu surgimento. O termo comeca a se constituir na malha urbana como consequéncia do
pos-industrialismo, quando as dreas industriais perdem seu uso ou funcio e, neste caso, se
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caracterizavam pela condicio de nio haver uso. Ainda ao tempo da era pré-industrial, os
vazios situados a beira de rios, rodovias, estradas de ferros e outros, comecaram a ganhar
uso mediante a ocupacdes irregulares, devido ao crescimento migratorio do campo para os
centros urbanos, por falta de condicdes econdmicas para adquirir e pagar aluguel de casas.
Contudo, no século XXI, o estudo dos vazios urbanos emerge com a finalidade de discutir
a cidade, diante da qual tais elementos passam a prejudicar o desenvolvimento do espaco
urbano.

Assim, os estudos se voltam a busca pela compreensio da dimensio politica desse feno-
meno e das formas de poder expressas na concepcio de cada localidade onde o vazio é criado
ou cultivado. Para tanto, por meio de uma leitura mais contemporanea, o fendmeno dos va-
zios urbanos pode ter diversas abordagens, seja em relacio a forma, seja quanto a sua funcio,
valor simbolico, espaco livre ou simplesmente o seu “ndo uso”. (GALENDER, 2012, p. 9)

Em relacdo a forma, os vazios urbanos podem ser residuos que nio realizam funcio social
e economica (BORDE, 2006), glebas ou lotes vagos, marcados pela extensio da area urbana
(VILLACA, 1983) ou também residuos do crescimento da cidade, relacionados as questoes
fisicas, falta de uso ou pela forma de ocupacio do solo. (DITTMAR, 2006) Como exemplo
deste ultimo ponto, pode-se mencionar os vazios urbanos formados na periferia das cidades,
ocasionados pela urbanizacio fragmentada, no qual esses espacos configuram areas estratégi-
cas, intencionalmente deixadas sem edificacio, para retencdo especulativa do imével urbano
ou valorizacio imobiliaria.

Esses terrenos ociosos no tecido urbano ficam vazios em geral, para fins de valorizacio
imobiliaria, 4reas em que o proprietario aguarda a valorizacio do lugar, por intermédio do
poder publico com a instalacio de infraestrutura bésica e implantacio de equipamentos
urbanos essenciais. Como bem colocado por Isabel Cristina Eiras de Oliveira (2001, p. 25):

A retencio especulativa de imével urbano ocorre quando o respectivo pro-
prietario ndo investe em seu terreno e também nio o vende, esperando
que seu valor de mercado aumente ao longo do tempo, em virtude dos
investimentos feitos na vizinhanca pelo poder publico e, também, por
agentes privados.

Esses espacos, portanto, constituem areas estratégicas, propositadamente deixadas sem
comercializacio e/ou edificacio, vistos como vazios planejados para a valorizacio imobiliaria.
Sendo assim, Borde (2006) coloca que o vazio urbano pode fazer referéncia tanto a espacos
vagos, literalmente, quanto a espacos edificados que estejam sem uso € ndo cumpram sua
funcio social e econdmica.

J4 em relacio ao valor simbdlico, entende-se, a partir Arruda (2016), que os vazios urba-
nos adquirem tipologias diferentes quando inseridas em um local histérico, por exemplo.
Sendo assim, analisando seu surgimento na malha urbana, passam a ter uma significacio
simbdlica, historica, com valorizacio privilegiada, justificando o surgimento e a permanéncia
de vazios em dreas antigas das cidades. Em contrapartida, o de valor subjetivo, ou também
chamado vazios intencionais, sio vistos como espaco para qualificar a arquitetura da cidade.
Esse tipo de vazio comeca a se potencializar com a arquitetura moderna, em que fazem parte
do conceito de projeto, ou seja, esse vazio subjetivo usado nos edificios configura um vazio
projetual, como colocado por Paulo Bicca (2017, online) “os vazios urbanos nio foram vistos
entio apenas como problemas, mas também como dreas que retinem grandes potenciais a
serem explorados, em acoes visando requalificar a arquitetura da cidade”.
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Por outro lado, pode-se abordar o vazio urbano na configuracao de espaco livre e também
o de “ndo uso”. (GALENDER, 2012, p. 9) Segundo a arquiteta, os espacos livres sio marca-
dos por diversos modos, como os parques e pracas, por exemplo, que fazem parte da estrutura
urbana da cidade, configurando um tipo de vazio no sentido oposto de cheio (edificado), mas
que cumpre sua funcio social, que ¢ justamente colaborar para o bem-estar da sociedade,
propiciando espacos de permanéncia, pratica de atividades, recreacio e descanso.

Dessa forma, o vazio abordado pela autora nio justifica a perda de contribuicio que ele
exerce no espaco urbano. Pelo contrério, esse vazio pode estar vinculado ao melhoramento
da qualidade ambiental urbana, tendo como exemplos os vazios préoximos a represas, cursos
d’agua, margens de rodovias, linhas de transmissio etc. Esses espacos nio utilizados podem
configurar o que atualmente se denomina links ecologicos na atividade de desenho ambiental
urbano, dreas verdes que contribuem para amenizar os impactos ambientais da cidade.

Assim, entende-se que a abordagem dos vazios urbanos nio se restringe apenas aos aspec-
tos quantitativos do que estd edificado ou nio, ou seja, ndo é apenas algo que se opdem ao
cheio - edificado -, mas sim no entendimento das diversas varidveis expostas anteriormente.
Além disso, é preciso saber identificar quem provocou a situacio de esvaziamento, se foi o
dominio ptblico ou privado e suas influéncias legais ou territoriais. (ARRUDA, 2016)

No Brasil, é com os avancos das politicas territoriais e criacio de leis que foi possivel
regularizar o direto a propriedade, afirmado pelos artigos 182 e 183 da Constituicio Federal,
e posteriormente reforcado pelo Estatuto da Cidade. Todavia, a questio da propriedade bra-
sileira ainda é problematica, visto que se encontra pautada em principios de desigualdade,
principalmente no controle do uso e ocupacio do solo, relacionado assim ao vazio urbano.

Conforme previsto na Constituicio Federal, mesmo nao mencionando o vazio urbano
explicitamente, sio abordadas algumas medidas para esta condicio urbana, a saber pelos

artigos 182 e 183 (BRASIL, 1988):

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nio edificado, subutilizado ou nio utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente,

de:
[ - parcelamento ou edificacio compulsorios;

II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo;

III - desapropriacio com pagamento mediante titulos da divida publica
de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de res-
gate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacio e os juros legais.

J& no Estatuto da Cidade, sdo apresentados instrumentos de intervencio sobre o uso,
ocupacio e rentabilidade das terras urbanas, explicitados da seguinte forma: parcelamento,
edificacio ou utilizacio compulsérios, impostos predial e territorial urbano progressivo no
tempo, desapropriacio com pagamentos em titulos da divida publica, usucapido especial do
imoével urbano, outorga onerosa do direito de construir, direito de superficie, transferéncia
do direito de construir, operacdes urbanas consorciadas e direito a preempcio. Com este
instrumento normativo, foi possivel dar autonomia para cada Municipio, por intermédio do
Plano Diretor, de assumir o controle e reestabelecer a funcio social da terra urbana.
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Porém, por mais que haja tais instrumentos que estabelecam o desenvolvimento das
cidades, a existéncia dos vazios urbanos d sinais de uma sociedade antagonica, formada por
contradicoes no desenvolvimento social e econdmico. Isto ¢, hd um sistema de agentes sociais
e econdmicos voltados a producdo do meio construido, que influenciam o valor dos iméveis,
nas decisdes sobre os investimentos publicos e privados. (BELTRAME, 2013, p. 119)

Assim, acrescenta Eliane Franca Conti, Teresa Peixoto Faria e Marcio Timoteo (2014, p.
152) que a existéncia dos espacos vazios na malha urbana das cidades brasileiras é resultado
daquele jogo de interesses entre ganho econdmico e necessidades sociais, que, conforme
complementa Francisco da Silva Queiroz (2016, p. 116):

O monopolio da terra eleva o preco dessa mercadoria, agravando ainda
mais o problema da moradia para a populacio considerada carente. As-
sim, a terra tem um “valor” assegurado pelo monopolio do acesso a um
bem imprescindivel para a realizacio de qualquer atividade, sendo que o
setor mobilidrio desempenha um papel fundamental nesse processo.

Diante disso, é notdrio que os vazios urbanos sio inerentes a propria condicio urbanis-
tica, uma problemadtica histérica atrelada a luta e direito social da propriedade, com grandes
possibilidades de discussio e estudos no contexto urbano das cidades em crescimento. No
entanto, além de serem vistos como pontos negativos a cidade, os vazios urbanos sio também
espacos com potencialidades para transformacoes futuras, ou seja, “oportunidade de mudan-
ca, que pode implicar novo uso, nova construcio”. (SOUSA, 2010, p. 60)

Neste sentido, o Poder Publico é um agende potencial, que pode interferir direta e indire-
tamente na ocupacio desses espacos vazios dentro da cidade. Sua participacio ¢ definida pelo
Plano Diretor e pelo Estatuto da Cidade, que se configuram como instrumentos apropriados
para reduzir os efeitos dos vazios urbanos nas cidades, e assim, fazer cumprir a funcio social
da propriedade.

3. 0S DESAFIOS DAS APLICAGOES DOS INSTRUMENTOS DE
POLITICAS PUBLICAS PREVISTOS NO ESTATUTO DA CIDADE

O Estatuto da Cidade regulamenta as exigéncias constitucionais previstos nos arts. 182
e 183, possibilitando o desenvolvimento da politica urbana voltados a promover a inclusio
social e territorial nas cidades brasileiras, sintonizados com os principios da funcio social da
propriedade. Como destaca Helion Franca Moreira (2008, p. 6):

[...] o Estatuto das Cidades traz um novo padriao de politica urbana, fun-
dado nas seguintes orientacdes: a instituicio da gestio democritica da
cidade, com a finalidade de ampliar o espaco de cidadania e aumentar a
eficacia da politica urbana; a valorizacio nas relagcdes intergovernamentais
e o fortalecimento da regulacio publica do solo urbano, com a introducio
de novos instrumentos sintonizados com os principios da funcio social da
propriedade.

Um dos mecanismos previstos no Estatuto da Cidade ¢ o Plano Diretor, um instrumen-
to basico da politica de desenvolvimento e expansio urbana. De acordo com o Estatuto, o
Plano Diretor ¢ obrigatorio para cidades com mais de 20 mil habitantes, cidades integrantes
a regides metropolitanas e aglomeracoes urbanas, dreas de interesse turistico, ou também em
areas com atividades de impacto regional ou nacional, mesmo que estes tenham menos que
20 mil habitantes.
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Assim, a implementacio do Plano Diretor deve apresentar uma estrutura administrativa
adequada para o exercicio do planejamento urbano, que ofereca a possibilidade de partici-
pacio e controle social voltados a politica de desenvolvimento urbano. Cabe ressaltar, que a
funcio social da propriedade urbana apenas ¢ cumprida quando as exigéncias da ordenacio

das cidades siao atendidas no Plano Diretor. (PEREIRA; ALENCAR, 2018, p. 136)

Além disso, o Estatuto da Cidade regularizou outros objetos da politica urbana, dentre
eles o Parcelamento, Edificacio ou Utilizacio Compulsérios, IPTU progressivo, o Direito de
Preempcio e a Desapropriacio por Divida Publica, cabiveis a analise em discussio da proble-
matica dos vazios urbanos. Assim, os fatores destacados sao de fato meios de aproveitamento
adequado do solo, que contribuem para “a efetivacio da funcio social da propriedade e da
cidade, principalmente quando aplicados sobre os vazios urbanos”. (CONTI, 2013, p. 83)

No entanto, no plano material, a aplicacio destes instrumentos ¢ ineficaz, principalmen-
te a0 comparar sua implementacdo nas grandes e médias cidades. Por esse prisma, o Estatuto
da Cidade e demais documentos que dispdem sobre o planejamento urbano precisam tratar
mais especificamente os pontos destinados ao controle de uso e ocupacio de nucleos urba-
nizados.

Diante desse cenario, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE, 2010), o déficit habitacional no Brasil é de 6. 355.734 familias, o que representa cerca
de 22 milhoes de pessoas que nio tem casa. Ao analisar estes dados, estes niimeros sio con-
traditorios ao mencionar os imoveis particulares nio ocupados, que somam 7.351.000 casas.
(IBGE, 2010a) Com essa logica, nio precisaria ser construido casas para resolver o problema
de habitacio no pais.

Porém, ao tratar a terra como mercadoria, estes se encontram nas mios de poucos, que
encontram nesses vazios urbanos ou subutilizados pontos estratégicos de valorizacio e me-
lhor rendimento com o passar do tempo. Neste sentido, Faria (2013, p. 18 apud DENALDI,
Rosana et al., 2017, p. 174) afirma que “a aplicacio dos instrumentos nio estd vinculada ‘ge-
neticamente’ a reversio de processos de especulacio imobilidria proprios da légica capitalista
das cidades, mas, ao contrario, pode ser funcional a esses processos”.

Atualmente, as grandes cidades abrigam em média 82% da populacio do pais, influen-
ciando a gestdo urbana e, sobretudo, na multiplicacio de caréncias sociais. Em contrapartida,
muitas regides metropolitanas as cidades médias e pequenas crescem mais aceleradamente
que as grandes, segundo o IBGE (2010), justamente por causa do crescimento periférico.
Dessa maneira, observa-se que o crescimento demografico das cidades traz consigo diversos
desafios para a atual crise urbana, como déficit habitacional, segregacio socioespacial, ex-
pansido das periferias, concentracio da populacio urbana em 4areas metropolitanas com alta
densidade, em detrimento da dispersio e fragmentacio nas cidades médias que, por sua vez,
traz invariavelmente a discussio sobre os vazios urbanos.

Em especial, todos esses agravantes refletem no processo de urbanizacio excludente e
reforca o valor de troca do espaco-mercadoria. (BATTAUS; OLIVEIRA, 2016, p. 100) Neste
sentido, o instrumento intitulado “Parcelamento, Edificacio ou Utilizacio Compulsorios”,
atende ao cumprimento da funcio social da propriedade urbana, que ao haver retencio imo-
veis vazios ou subutilizados possibilita intervir junto a propriedade urbana e impulsionar sua
produtividade.

No entanto, estudos revelam que a “nao aplicacio” dos instrumentos e a sua eficacia sdo
resultantes da dificuldade em incorporé-los aos Plano Diretor, ou porque nio sio autoaplica-
veis e depende de uma legislacio complementar ainda nio aprovada. Sendo assim, Ferreira
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(2009, apud DENALDI, Rosana et al, 2017) lembra que, para a aplicacio dos instrumentos
do Estatuto da Cidade, é necessdrio mudancas na esfera politica, em que o Estado deve assu-
mir o papel indutor do crescimento segundo o interesse publico.

Assim, com a pesquisa realizada por Rosana Denaldi, Dania Brajato, Claudia Virginia
Cabral de Souza e Henrique Botelho Frota (2017) tem-se que até 2014, apenas 8 municipios
com populacio superior a 100 mil habitantes iniciaram a aplicacio do PEUC, como Curi-
tiba, Maringd, Palmas, Goiania, Santo André, Diadema, Sio Bernardo do Campo e Sio
Paulo. Mas que, na maioria dos casos foram interrompidos devido a falta de lei especifica que
regulamente o IPTU progressivo no tempo e, questionamentos dos proprietarios sobre o pro-
cesso, inviabilizando a efetivacio do instrumento, como Santo André, Diadema e Goiania.
Em outro caso, a auséncia de notificacio pessoal, a inexisténcia de processos administrativos
individualizados e de averbacio das notificacdes, o processo de aplicacio do instrumento foi
cancelado, como ¢ o caso de Palmas. Sendo apenas os municipios de Maringa e Sao Bernardo
do Campo que realmente chegaram ao estagio de aplicacio do IPTU progressivo no tempo.

No entanto, com o nio cumprimento de tal mecanismo, o IPTU progressivo no tempo
demonstra evidente rigidez no fomento ao uso e a ocupacio do solo. Neste caso, os vazios
urbanos contidos para a retencio especulativa do imével urbano constituem um fenémeno
que deve abarcar essa normativa, visando a continuidade do tecido urbano, seu uso e a otimi-
zacdo dos recursos existentes de infraestrutura e servicos do local. Assim, no caso do PEUC,
o instrumento pode ser utilizado para orientar o crescimento ou adensamento de algumas
zonas urbanas. Como também, o “Direito de Superficie” e “Direito de Preempcio” atendem
nos casos dos vazios urbanos ou subutilizados, no qual concede-se o direito de uso e ocupacio
de sua superficie. Diante disso, ambos os instrumentos se consolidam como alternativas ao
problema dos fendmenos dos vazios urbanos.

Para além disso, outros fatores sio importantes para a efetivacio do instrumento, tais
como a dinidmica do mercado imobiliario local, os recursos administrativos disponiveis para
a aplicacio, adocio de medidas para as notificacoes serem feitas adequadamente, sistema
atualizado para a consulta e verificacdo, capacitacio dos funcionarios e, fiscalizacio e mo-
nitoramento dos cumprimento das obrigacdes. Todos estes, devem caminhar juntos a fim
controlar a aplicacio do PEUC e IPTU progressivo no tempo e, consequentemente, garantir
o cumprimento de sua finalidade e de ordenamento territorial e de combate a retencio espe-

culacio dos imoveis. (DENALDI, Rosana et al., 2017)

Nessa perspectiva, as cidades médias atualmente sao caracterizadas por grandes vazios
e expansio urbana, evidenciados pelo processo espraiamento do tecido urbano. Com isso,
nota-se a falta de mecanismos mais especificos para aplicacio do Estatuto da Cidade nestas
cidades, visto que elas nio estio preparadas para tratar especificamente de casos em que ha
forte crescimento e dispersio.

Para efeito de exemplificacdo, estudos mostram na regidao metropolitana de Sdo Paulo, o
numero de vazios urbanos e o déficit habitacional ¢ uma das facetas dos conflitos urbanos.
Isso porque, segundo dados do IBGE de 2010, estima-se que existam 55.691 domicilios vagos
enquanto o déficit habitacional é estimando em 638.763 domicilio. MORETTI, 2020) Por
consequéncia, o Parcelamento, Edificacio ou Utilizacio Compulsério sdo vistos como ins-
trumentos de inducio da politica urbana e cumprimento da funcio social da cidade e da pro-
priedade. Porém, conforme tratado por Moretti (2020) ha um descompasso entre a atuacio
do Executivo e a difusio dos idearios de reforma urbana nos sistemas politicos e econdmicos.
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Desse modo, as grandes cidades, devido a alta taxa de crescimento demografico, ha uma
concentracio enorme de pessoas e pouca terra, ou seja, tem-se o déficit de lotes vagos. Logo,
a aplicacio destes instrumentos previstos no Estatuto da Cidade torna-se mais efetiva, ja que
o porte dessas cidades obriga um rigor maior devido 4 demanda habitacional gerado pelo seu
crescimento acelerado que geram um adensamento exacerbado, essencialmente a verticaliza-

cio. (BATTAUS; OLIVEIRA, 2016, p. 101)

Por fim, na prética, o que vem se observando ¢ que a aplicacio dos instrumentos do Es-
tatuto da Cidade vinculado aos Planos Diretores ¢ limitada e com intervencdes improprias
de acordo com o seu contexto. Estas razdes podem estar relacionadas a dinamica das cidades,
pela auséncia de uma estratégia espaco-temporal que direcione a aplicacio do PEUC e dialo-
gue com outros instrumentos, além de como ji exposto nos estudos tratados, a falta de uma
lei especifica que regulamente o IPTU progressivo no tempo.

CONSIDERAGOES FINAIS

A partir do trabalho apresentado, ¢ possivel observar que a Constituicio Federal e o
Estatuto da Cidade tém por finalidade propor uma politica de desenvolvimento urbano com
aplicacio de instrumentos de reforma urbana voltados a promover a inclusio social e territo-
rial das cidades brasileiras.

Contudo, com a caréncia de uma gestdo publica, a aplicacio da politica urbana torna-se
falha. Neste contexto, destaca-se a problematica dos vazios urbanos em diversas cidades. Para
isso, o Poder Publico Municipal ¢ um agente essencial para interferir na ocupacio desses
vazios dentro das cidades, como também, o Plano Diretor seguindo os principios do Estatuto
da Cidade representam instrumentos capazes de reduzir os efeitos dos vazios urbanos, e por
consequéncia, fazer cumprir a funcio social da propriedade.

Porém, nota-se a auséncia de um olhar e aplicacio especificos para os lotes vagos e de-
mais vazios urbanos para real efetivacio da funcio social da propriedade. Assim, tendo em
vista os atuais problemas gerados pelo modelo excludente de urbanizacio, o excesso de va-
zios urbanos, principalmente nas grandes e médias cidades tornam-se evidente ao passo que
apresentam uma dinimica de crescimento diversificado, com caracteristica de dispersao que
provocam uma descontinuidade no tecido urbano.

Sobretudo, nas grandes cidades, observam-se intervencdes urbanas estipuladas pelo Es-
tatuto da Cidade, devido a sua alta densidade, que vao desenhando um novo ordenamento
do territorio, transformando-o. E nessa logica que os instrumentos previstos sio mais eficazes
frente a problematica da falta de propriedade e assim, tem-se maior controle das reais altera-
coes do perimetro urbano e da organizacio do seu tecido. Cabe destacar que a funcio social
da propriedade esta vinculada ao acesso igualitirio da sociedade a cidade, que, para tanto,
deve estar de acordo com os interesses da coletividade, atendendo as reais necessidades dos
habitantes da cidade.

Ademais, como se sabe, o processo de urbanizacio nas cidades brasileiras nio ocorreu
simultaneamente ao planejamento urbano e, por isso, sofre diversos impactos causados pelo
seu crescimento desordenado. Portanto, a tratativa da cidade como mercadoria favorecera a
formacdo do fendomeno dos vazios urbanos presentes na malha das cidades, icones de uma
reserva especulativa e de consequéncias sociais.

Afinal, um Plano Diretor eficaz precisa estar de acordo com os principios do Estatuto
da Cidade e também que esteja adequado as realidades sociais do local. Nesse viés, a cidade
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cumprira sua funcio social ao estar em constante revisio sem perder o foco nas demandas
sociais e ser variavel tal qual ¢ a sociedade que a forma. E assim, para alcancar a funcio social
e o direito a cidade, a propriedade urbana precisa ser definida pelo Poder Publico e nio pelo
capital.
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ABSTRACT

The Federal Constitution of 1988 and the City Statute established principles for urban deve-
lopment focused on promoting the right to the city, aiming to offer democratic character to
cities, among which the precept of the social function of property stands out. Notwithstan-
ding the existence of significant norms, there is still a lack of efficient public management,
evidenced by the existence of speculative urban voids in Brazilian cities. The objective is
to analyze the phenomenon of urban voids from the perspective of the social function of
property and its relevance to collective well-being, as well as to make considerations about
the performance of the Statute in the face of the problem in medium and large cities. It is
understood that the problem of urban voids is inherent to the urban condition, reaching
the social function of property, which is related to the precepts of social justice and the right
to land.
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